39

ngmuﬁmcm CLIMATICA EM RECIFE: ANALISE
JURIDICA DO PIONEIRO DECRETO N° 33.080/2019

Marcelo Bedoni
José Irivaldo Alves de Oliveira Silva
Talden Farias

1. INTRODUCAD

Como alertado por cientistas, “[...] estamos agora em uma grande crise climatica
e catastrofe global [..]. Como tal, hd mais em jogo hoje do que em qualquer ou-
tro momento desde o advento do sistema climatico estavel que nos sustentou
por mais de dez mil anos" (Ripple et al,, 2022, p. 3). O cendrio apresentado pela
comunidade cientifica indica uma verdadeira emergéncia climatica. Para a poli-
tica e o direito, surge entdo o desafio de apresentar respostas condizentes com a
magnitude e complexidade dessa crise.

A resposta politica mais direta ao alerta da ciéncia é a declaragdo de emer-
géncia climatica, sendo uma realidade em cerca de 2.327 jurisdi¢oes ao redor
do mundo (Climate Emergency Declaration, 2023). Essas declaragdes se torna-
ram um fendmeno transnacional em 2016, apds fortes campanhas de atores nao
governamentais sediados na Austrélia, e logo alcangaram sucesso em governos
municipais em todo o mundo (Stacey, 2022).

No Brasil, existem trés declaragoes de emergéncia climdtica, todas apro-
vadas por entes municipais: Recife (Pernambuco) (Recife, 2019) Sao Sepé (Rio
Grande do Sul) (Sao Sepé, 2021) e Rio de Janeiro (Capital) (Rio de Janeiro, 2022).
Na Camara dos Deputados, o Deputado Federal Alessandro Molon apresentou o
Projeto de Lei n® 3.961/2020, com a pretensio de decretar o estado de emergén-
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cia climética em todo o territério nacional, mas o projeto estd apenas na etaji

inicial do processo legislativo (Brasil, 2020).

Recife foi o primeiro ente municipal brasileiro a declarar emergéncia climi-
tica, com formaliza¢do mediante o Decreto n2 33.080, de 8 de novembro de 2014,
0 pioneirismo da declaragéo recifense esta refletido nas declaragées de Sio Sopé
e do Rio de Janeiro, como se observa pelas iniimeras semelhangas entre essuy
trés declaragdes (Anexo I). Com isso, a declaragdo de emergéncia climatica do
Recife se destaca tanto pelo ineditismo, quanto pela influéncia nas declaragiion
aprovadas posteriormente e, sem dividas, também podera impactar as futuray
declaragdes de entes municipais.

Dessa forma, este capitulo concentra-se no Decreto n® 33.080/2019, tendo
como objetivo analisar quais sdo as consequéncias juridicas da pioneira decro-
tacdo de emergéncia climatica para as politicas climaticas recifense e brasileirn
Para tanto, o trabalho encontra-se dividido em trés secdes: (i) a primeira se¢io
analisard estritamente o preimbulo do decreto; (ii) a segunda, por sua vez, roa
lizara uma analise da parte normativa; e (iii) por fim, a terceira secio se concen
trard no estudo das consequéncias juridicas da declarago.

2. PREAMBULO DO DECRETO N° 33.080/2019: APRESENTACAD
DA EMERGENCIA CLIMATICA

0 predmbulo é considerado a parte preliminar de um ato normativo,"? sendo
constituido por: (i) indicagdo do “[...] 6rgdo ou instituigio competente para a pri
tica do ato e sua base legal";? (ii) “a autoria"; (iii) "o fundamento de validade";’
e (iv) “quando couber, a ordem de execugio, o enunciado do objeto e a indicagio
do ambito de aplicagdo da norma."® Com base nessas regras, pode-se analisar o
predmbulo da declaragdo de emergéncia climdtica do Municipio de Recife.

A primeira parte do preambulo do Decreto n® 33.080/2019 menciona a au-
toria e a sua base legal a respeito da competéncia para editar o ato normativo,
indicando que "0 Prefeito do Recife, no uso das atribuicées que lhe siao conferi

! Art. 3% inc. | (BRASIL, 1998).

! Art. 59 inc. 1, alinea b (BRASIL, 2017).

*  Brasil, 1998, Art. 6%,

*  Brasil, 2017, Art. 59, inc. I, alinea b, item 1.
*  Brasil, 2017, Art. 52, inc. I, alinea b, item 2.
o Brasil, 2017, Art. 59, inc. |, alinea b, item 3.
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das pelo inciso IV do artigo 54 da Lei Organica do Municipio do Recife”” O dis-
gpasitivo citado da Lei Orgdnica dispde sobre a competéncia privativa do Prefeito
para "sancionar, promulgar e fazer publicar leis, bem como expedir decretos e/
ou regulamentos para sua fiel execugdo [..]." (Recife, 1990).

Ap6s essa apresentagdo da autoria e da competéncia, o predmbulo passa
a se dedicar na enunciagiao do objeto, ou seja, esclarecer preliminarmente as
‘wnuances do conceito de emergéncia climatica. O preimbulo comega essa tarefa
‘destacando que “[..] a mudanga climatica é uma crise urgente que representa
~ uma séria ameaca a estabilidade global e a existéncia humana no planeta, e que a
* humanidade se encontra em estado de emergéncia climética."®

Além disso, o preAmbulo se utiliza das informagdes apresentadas nos Rela-
torios do [PCC para reforgar a enunciagdo do objeto do decreto, indicando que
J"(...] de acordo com o ‘Relatério Especial do IPCC sobre o aquecimento global
~de 1,5°C’ tem-se até 2030 para limitar os efeitos de uma catéstrofe a partir da
‘mudanga do clima, e que exceder 1,5°C significaria por em risco a prépria habi-
tabilidade do planeta™ e que “[...] Recife foi considerada uma das cidades mais
“yulneraveis & mudanca do clima no mundo, ocupando a 162 posi¢do no relatério
- de 2014.°

0 ato preliminar também apresenta o risco climatico como um elemento
para justificar a emergéncia climatica, listando que as tempestades e 0 aumen-
~ to do nivel do mar sdo riscos eminentes para as populagdes que vivem em zo-
~ nas costeiras.'" A justiga climatica é outro tema importante que o preambulo
' se utiliza para enunciar o decreto de emergéncia climatica, a partir da mengéo
- “[...] que a mudanga climatica impacta de maneira distinta as comunidades e
que os cidaddos do Recife, que tém como direitos fundamentais o acesso a ali-
mentagdo, educagao, saide e moradia adequadas, o acesso a agua, ar e terras
- despoluidos e que ndo sejam uma ameaga a salde publica"** Ainda sobre o
tema de riscos e vulnerabilidades, o predmbulo considera também o “[...] estu-
do ‘Andlise de Riscos e Vulnerabilidades Climaticas e Estratégia de Adaptagao
do Municipio do Recife’, de outubro de 2019, entregues ao Recife pelo Banco de

7 Recife, 2019, Preambulo.
8 idem.
? jdem
% jdem
U jdem

2 jdem
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Desenvolvimento da América Latina (CAF) e realizados pelo ICLEI América i
Sul, Way Carbon e WWE"13

Um ponto interessante é que o predmbulo ndo destaca apenas os aspecton
negativos das mudangas climaticas, pois menciona também a possibilidade de W
ragao de novos empregos com as politicas climéticas, apresentando que a "[..| o4+
timativa realizada pelo Programa Internacional de Cooperacio Urbana (TUC), n lme
plementagao de medidas de baixo carbono nas cidades podera apoiar 87 millbos
de empregos até 2030 em setores como energia limpa e transporte piblico.""*

Como a declaracio de emergéncia climética de Recife foi reconhecida por
meio de um decreto, é indispensével que o ato apresente quais so as leis regulu
das, ou seja, quais leis o decreto visa auxiliar a sua execugdo. Essa discussio serd
enfrentada mais a frente na terceira segdo, quando se discutira as implicagies da
escolha pelo decreto, e ndo por uma lei, por exemplo.

Entretanto, nessa fase preliminar, torna-se relevante destacar que o Decroty
n® 33.080/2019 mencionou diretamente a Lei Municipal n® 18.011/2014, que
“Dispoe sobre a Politica de Sustentabilidade e de Enfrentamento das Mudangus
Climaticas do Recife e da outras providéncias”, e indiretamente, sobre “l] 0 JA
existente comprometimento do Recife com agées e politicas que visam estraté
gias de desenvolvimento de baixa emissdo, como o Projeto Faixa Azul, as Rotis
Ciclaveis, o Programa de Arborizacido Urbana, o Programa Illumina Recife, o 'ra
grama de Certificagdo Selo de Sustentabilidade Ambiental, entre outros.

0 predmbulo ainda se preocupa em apresentar o Acordo de Paris, sendo
uma medida importante porque esse tratado é o atual instrumento internacionl
em vigor para enfrentar as mudangas climéticas. Um dos principais objetivos do
Acordo de Paris é manter “[...] 0 aumento da temperatura média global bem aba
xo de 2°C em relagdo aos niveis pré-industriais, e envidar esforcos para limitai
esse aumento de temperatura a 1,5°C [...].”"* Essas metas estio desenhadas al(
2100 e para que sejam cumpridas, tem-se obrigatoriamente a necessidade (¢
alcangar, em determinada data-alvo, as emissdes liquidas zero, ou seja, a neutra
lidade climatica (Fankhauser, 2022, p. 15).

Como o decreto apresenta um conceito para a neutralidade climatica, é pre

ferivel aguardar a préxima secdo para analisar essa proposta conceitual. Contu
do, para o preambulo, que menciona “[..] o compromisso adotado pelas partes

5 idem
* idem.
¥ idem

1 Art. 29, item 1, alinea a (Brasil, 2017).

)

| arcelo Bedoni, José Irivaldo Alves de Oliveira Silva e Talden Farias 591

o0 Acordo de Paris, em 2015, de alcangar a neutralidade climatica até 2050 por
‘meio de cooperagdo multinfvel,""” faz-se necessario chamar a atengao para o fato
‘de que aneutralidade climatica consiste em uma evolugdo de entendimento acer-
“ca da politica climatica.

\ No primeiro instrumento internacional sobre a agenda do clima, a Conven-
¢d0-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima, existia a ideia de que se-
' ria necessario “[..] a estabilizagio das concentragdes de gases de efeito estufa na
‘atmosfera num nivel que impega uma interferéncia antropica perigosa no sistema
climético.”® Por estabilizacdo, entendia-se que seria possivel manter um certo ni-
vel de emissdes de gases de efeito estufa para a atmosfera (Allen et al,, 2022), toda-
' via, com o avango das pesquisas, observou-se que cendrios constantes de emissoes
~ conduziram o planeta terra para um aumento continuo de temperatura, por isso,
~ apenas em um cendrio de emissdes zeradas é que o aumento da temperatura pode-
' ria ser reduzido (Hare e Meinshausen, 2006). Logo, a neutralidade climatica ¢, em
sua esséncia, um conceito cientifico (Fankhauser et al., 2022).

Assim, com a incorporagdo da neutralidade climatica, nota-se que o Decreto
n? 33.080/2019 estd em sintonia com os avangos promovidos pela ciéncia para
a politica de enfrentamento as mudangas climaticas. Porém, ndo se pode dizer o
mesmo da parte politico-juridica do conceito. O decreto cometeu uma improprie-
dade ao mencionar que os pafses se comprometeram em atingir a neutralidade
climética até 2050. Na verdade, o Acordo de Paris ndo define uma data-alvo es-
pecifica, ao contrério, menciona apenas a “segunda metade deste século” como
um indicador temporal, além disso, permite que os pafses em desenvolvimento
levem mais tempo para alcangar a neutralidade."

A (iltima parte do preAmbulo demonstra “[...] o compromisso do municipio
do Recife com o Pacto Global de Prefeitos pelo Clima e a Energia, por meio do
qual soma forgas com mais de 10 mil cidades de 132 paises comprometidas com
a promogio de sociedades resilientes e de baixo carbono [..]"*. 0 Pacto Global de

17 Recife, 2019, Predmbulo.
18 Artigo 2 (Brasil, 1998).

19 Brasil, 2017. Cf, Artigo 49, item 1: “A fim de atingir a meta de longo prazo de temperatura definida
no Artigo 29, as Partes visam a que as emisses globais de gases de efeito de estufa atinjam o ponto
méximo o quanto antes, reconhecendo que as Partes paises em desenvolvimento levardo mais tempo
para aleangd-lo, e a partir de entdo realizar redugdes rapidas das emissoes de gases de efeito estu fa,
de acordo com o melhor conhecimento cientifico disponivel, de modo a alcangar um equilibrio entre
as emissdes antrdpicas por fontes e remogées por sumidouros de gases de efeito estufa na segunda
metade deste século, com base na equidade, e no contexto do desenvolvimento sustentavel e dos
esforgos de erradicagao da pobreza” (grifo nosso).

2 Recife, 2019, Preambulo.
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Prefeitos pelo Clima e a Energia consiste em “[...] uma alianga global de cidades o
governos locais voluntariamente comprometidos com a luta @ mudanga climiti-
ca, reduzindo seus impactos inevitaveis e facilitando o acesso a energia sustenti-
vel e acessivel para todos" ' Trata-se de uma rede de cidades internacional com
atuagdo no Municipio de Recife, sendo importante destacar que historicamente
essas redes desempenham um papel importante na governanga climatica de en
tes municipais brasileiros (Macedo e Jacobi, 2019).

0 predmbulo, entdo, introduz a previsao da emergéncia climatica, destacan
do o aspecto da crise climdtica, os riscos e vulnerabilidades para o Municipio de
Recife, as possibilidades de geragio de emprego, e cita uma ampla base legal, com
normas nacionais e internacionais para garantir a legitimidade da declaragio,

3. PARTE NORMATIVA DO DECRETO N° 33.080/2019:
CONTEUDO DA EMERGENCIA CLIMATICA

A parte normativa de um ato compreende “[..] o texto das normas de contei
do substantivo relacionadas com a matéria regulada" ou, em outras palavri,
“[...] as normas que regulam o objeto”** Com base nessas informacgoes, esta seqio
analisa a regulamentagdo da emergéncia climatica promovida pelo Decreto n"
33.080/2019.

0 artigo 12 do decreto traz a seguinte previsao: "Fica reconhecido o Estado
de Emergéncia Climatica global que ameaga a humanidade”?* O reconhecimento
desse status de emergéncia, pelas limitagdes das competéncias dos entes fede
rais, fica limitado a jurisdigdo do Municipio de Recife, mesmo com a referéncia i
“global” e & "humanidade”. Assim, propriamente é o artigo inaugural do Decreto
n? 33.080/2019 que reconhece a emergéncia climatica.

0 primeiro artigo possui ainda dois paragrafos. Vale lembrar que os parigia
fos apresentam “[...] os aspectos complementares a norma enunciada no caput o

1 Pacto Global de Prefeitos Pelo Clima e a Energia. O que é2. Disponivel em: https://pactodealcalilos
la.org/pt-br/sobre-o-pacto/. Acesso em: 1 maio 2023,

% PBrasil, 1998a, art. 39, inc. I1.
# Brasil, 2017a, art. 5%, inc. I1.
* Recife, 2019.
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artigo e as exce¢des a regra por este estabelecida"**°, Entre os dois paragrafos
do artigo inicial, ndo ha nenhuma excegao.

Observa-se, por outro lado, duas tentativas de complementar a ideia por trés
de uma declaragdo de emergéncia climatica. O paragrafo primeiro busca situar

- o decreto recifense dentro do movimento internacional de declaragio de emer-

géncia climatica, afirmando que “[...] mais de 1.000 jurisdi¢des em 18 paises de-
clarando emergéncia climatica para que se mantenha um clima seguro” (Recife,

- 2019). 0 segundo paragrafo, por sua vez, apresenta um conceito de clima seguro,
- considerando que é “[...] aquele que permite a sobrevivéncia e a prosperidade de
geracdes, comunidades e ecossistemas presentes e futuros” (idem).

A partir do primeiro artigo e de seus paragrafos, pode-se aferir que a propos-

- tado Decreton®33.080/2019 relaciona diretamente a emergéncia climatica com

o clima seguro. De forma mais analitica, a proposta da declaragio de emergéncia
climatica de Recife é agir rapidamente para evitar uma ruptura da seguranca do

~ clima, ou seja, atua-se firmemente agora para evitar um clima inseguro no futuro.

0 artigo 2° apresenta um elemento de governanga que se entende apropriado
para enfrentar a emergéncia climatica. O caput do artigo arremata que "Fica de-
terminado que a sociedade civil deve ser inclufda nos debates municipais [...] por
meio de mecanismos de participagdo publica, especialmente na atuagao do Comité
de Sustentabilidade e Mudangas Climaticas do Recife (COMCLIMA)” (idem).

Esse artigo possui dois paragrafos que complementam a ideia do caput. 0
paragrafo primeiro dispe que "0 municipio compromete-se a enviar carta-con-
vite para a representacao de movimentos de juventude pelo clima em sua estru-
tura” (idem). O segundo paragrafo, a seu turno, determina uma prioridade na
participacdo de “[...] comunidades vulneraveis, bem como comunidades histéri-
cas e desproporcionalmente impactadas por injustigas ambientais” (idem).

Em suma, o artigo segundo e seus paragrafos estabelecem uma participagao ati-
va dos cidadaos do Municipio de Recife para a construgdo de politicas municipais de
enfrentamento da emergéncia climatica, reconhecendo, ainda, aimportincia de mo-
vimentos de juventude e a participagdo de grupos mais vulneraveis. Assim, pode-se
vislumbrar reunides sempre com representagdes de jovens e de pessoas vulneraveis,
e nao s6 com a presenca de agentes politicos e comunidade académica.

No artigo 32 do Decreto n® 33.080/2019 encontra-se a disposicao: “Fica de-
terminado que o municipio empenhara esforgos ambiciosos para realizar uma

~ transi¢do justa a fim de alcangar um futuro que neutralize as emissoes de carbo-

- % Brasil, 19984, art. 11, inc. IIl, alinea c.

*  Brasil, 2017a, art. 14, inc. 111, alinea c.
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no até 2050” (idem). Esse artigo possui dois paragrafos, que deveriam, no mini-
mo, complementar as previsoes do caput.

0 paragrafo primeiro menciona que "As agdes de esforcos devem constar na
revisio do Plano de Reduciio de Emissdo de Gases de Efeito Estufa do municipio,
que se tornaré o Plano de Resposta 3 Mudanga do Clima do municipio, a ser entre-
gue em 2020” (idem). No segundo paragrafo, o decreto apresenta a neutralidade
climdtica como “[...] zerar o saldo liquido anual de emisses antropogénicas de gas
carbénico, sendo que para cada tonelada de gas carbonico emitida é compensada
com uma quantidade equivalente de gas carbénico removida da atmosfera” (idem).

Da analise integral do Decreto, observa-se que o art. 3° deveria desempe-
nhar um papel estratégico na declaragao de emergéncia climdtica, pois € o Gnico
que esboga as agdes que precisam ser tomadas pelo poder publico. Entretanto,
sera que apenas "esforgos ambiciosos” é o suficiente? Ou melhor, o que significa
um esforgo ambicioso?

0 paragrafo primeiro, por sua vez, faz mengao ao Plano de Resposta a Mu-
danga do Clima do municipio, que oficialmente é chamado de Plano Local de Agio
Climdtica da Cidade do Recife, finalizado em 2020. Logo na apresentagdo do plano
é possivel observar uma aproximagdo com a declaragdo de emergéncia climatica,
como se vislumbra pelo seguinte trecho: “Em 2019, ao ser a primeira cidade do
Brasil a reconhecer a Emergéncia Climatica no seu territorio, Recife destaca o
papel central da mudanga do clima para o futuro da cidade. O presente plano ¢
um farol que, alinhado as acdes da cidade, nos guia para um cenario ainda mais
ambicioso e sustentavel” (Recife, 2020).

0 Plano Local de A¢do Climética da Cidade do Recife é formado por quatro
eixos tematicos e apresenta as seguintes metas:

Tabela 1 Eixos temdticos e metas do Plano Local de Acdo Climdtica da Cidade do Recife

e S SRR

Meta 01 - Garantir que, até 2037, 100% da eletricidade fornecida a cidade do Recife tenha
origem renovével.

Enersi Meta 02 - mmnmmamgmmwmammwmmm
e estaciondrios da cidade do Recife até 2050.

Meta 03 - Reduzir 0 consumo de energia de todos os setores econdmicos do Recife em 20%
até 2050 em relagéo ao cendrio BAU.

Meta 01 - nmm.mmsu ewoﬂmdsremmatm
mmsm

e o 2 - Garantir que o tratamento de residuos da cidade seja neutro em emissdes GEE até
 Saneamento ;‘IS;;U Garantir g SEj

- Meta 03 - Garantir que o tratamento de efluentes da cidade nao tenha emissdes de GEE até
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Tabela 1 Eixos temdticos e metas do Plano Local de Agao Clnmallca da Cidade do Recife

Meta 01 - Prover a infraestrutura e as condigdes necessarias para que 20% ou menos do
volume de trafego do Recife seja via transporte motorizado individual coma meio principal de
deslocamento até 2050.

Mobilidade Meta 02 - mquuaﬁm*tunmnpmmwmwmﬂwawmms
elétricos até 2050.

Meta 03 - Compensar as Emissdes Residuais de Transporte em 100% até 2050,

. Meta01- Wumzﬂﬂin&mﬁgmaumm:hmﬁmmumma
wm!hmnmnmiﬁpﬂam&mmgmmwmwmmm
mmam&mﬂmﬂ.

Meta 02 - Requalificar urbanisticamente as areas de risco com o intuito de trazer seguranga,
qualidade de vida e possibilitar o enfrentamento de ameacas climaticas até 2037

'Meta 03 - Revisar, até 2025, ammammmm incluindo
Unidades de Conservagao, e outras tipologias, piblicas e privadas.

Meta 04 - Definir estratégias mais apropriadas de adaptagao ao avango do nivel do mar até 2024.
Fonn Plano Local de Agéo Climatica da Cidade do Recife (2020).

Assim, como a declaragdo de emergéncia climatica prever que os “esforgos
ambiciosos” seriam previstos no Plano Local de Agdo Climatica da Cidade do Re-
cife, questiona-se se as metas previstas realmente representam um cendrio de
emergéncia climtica ou se sdo apenas agdes de uma polftica climatica muni-
cipal. Esse é um debate importante para analisar qual o valor da declaracio de
emergéncia climatica, pois ou as agdes do plano demonstram a situagio de crise
anunciada pela declaragdo ou, entao, o artigo 3¢, § 1° é letra-morta.

Outro debate importante diz respeito a neutralidade climatica. Com relagdo
ao conceito, o artigo 3%, § 29, do Decreto n° 33.080/2019 basicamente repete o
enunciado do art. 49, item 1, do Acordo de Paris. Entdo, mesmo que seja positiva
a inclusdo do conceito de neutralidade climatica na declaragio de emergéncia
climatica, ndo existe necessariamente nenhuma inovagao. Na verdade, mais im-
portante seria se a declaragdo conseguisse superar uma caracteristica marcante
do conceito de neutralidade climética: a sua ambivaléncia (Armstrong e McLa-
ren, 2022). Ou seja, embora seja consensual de que alcangar a neutralidade é
importante para cumprir as metas climaticas, ainda nio se sabe como chegar
nesse cenario. Esse ndo é um desafio particular para o Municipio de Recife, mas
sim para todos os atores envolvidos, sejam nacionais ou internacionais.

0 artigo 42 do Decreto n® 33.080/2019 também estabelece: “Ficam ado-
tadas as recomendagdes da Andlise de Riscos e Vulnerabilidades Climéticas ¢
Estratégia de Adaptagao do Municipio do Recife”. A Anélise de Riscos e Vulnera-
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bilidades é um documento de outubro de 2019, que listou os principais riscos
para o Municipio do Recife e um conjunto de recomendagdes (Recife, 2019h),
Os principais riscos indicados para a cidade sao: inundagdo, deslizamento, do-
engas transmissiveis, ondas de calor, seca meteoroldgica e aumento do nivel do
mar (idem). Por sua vez, as recomendac¢des podem ser resumidas na tabela a
seguir:

Tabela 2 Medidas de adaptagio da Andlise de Riscos e Vulnerabilidades Climaticas o
Estratégias de Adaptagdo do Municipio de Recife - PE

Medidas de adaptagdo Dbjetivo

Requalificar as infraestruturas de macro e micro drenagem,

M?Mi“qa" b ibabiduloe s diminuindo a ocorréncia de inundagdes, deslizamentos e
BSnies proliferagao de vetores de doengas.
Requalificagdolrbana fem dreas 'f‘*mmwmmwmwmummmmu
Mmmmﬁmsm ~ trazer seguranca e possibilitar o enfrentamento de ameagas do
‘dreasdeencosta) ’ lmmﬁocmw

Revitalizagéo/ Rsnalurahug.ia derios e Garantir que as areas de vérzea cumpram o papel de controlar as
canais ondas de cheia, diminuindo os efeitos das inundagdes.

i ~ Aumentar a permeabilidade do solo e trazer maior conforto
mwma "he'm““‘  ambiental, enfrentando as ameagas de inundagao, onda de calor &
i ;  retengo das dguas de chuva como um “tanque de retardo”,

Atenuar os problemas relacionados ao descarte de residuos sdlidos
em local inadequado que podem gerar problemas diversos, como

a sobrecarga em barreiras e actimulo de dgua, entupimento de
sistemas de drenagem e a pmlifera&io de vetores de doengas.

] ; wmﬁmmm aegypti [mosquito
Universalizago e modernizag3o do. transmissor da dengue, chikungunya e zika) e outras doengas de
-'sm-maa Esgotamento Sanitério " veiculagdo hidrica, bem como reduzir 4gua superficial que pode

deflagrar e amplificar ocorréncias de deslizamentos e inundagio,
Fonie Andlise de Riscos e Vulnerabilidades Climaticas e Estratégias de Adaptagéo do Municipio de Recife
- PE (2019).

Monitoramento e redugéo da disposigao
de resfduos em encostas e planicies
inundaveis

0 art.5° do Decreton® 33.080/2019 traz uma previsao com impacto nas atu
alizagdes dos planos diretores, nesse sentido: “Fica determinado o compromisso
do municipio em incluir nas préximas revisdes do Plano Diretor do Municipio ¢
demais instrumentos de gestdo da cidade referéncias ao Plano de Resposta a Mu
danga do Clima do municipio.” (Recife, 2019) Esse dispositivo torna obrigatoria
a presenca de elementos da politica climatica municipal no plano diretor e nos
demais instrumentos de gestdo da cidade.

A parte final da declaracio de emergéncia climatica do Recife é formada

apenas pelo art. 62, que estabelece: “Este Decreto entra em vigor na data de sua
publicagdo” (idem). Assim, 0 ato normativo ndo criou nenhum perfodo de vacatio
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legis, e nem disposi¢des pertinentes as medidas de implementagéo, disposigdes
transitérias e clausulas de revogagdo.”” *

4. CONSEQUENCIAS JURIDICAS DO DECRETO
N° 33.080/2019: NATUREZA JURIDICA DA
DECLARACAO DE EMERGENCIA CLIMATICA

4.1 DECLARACAO DE EMERGENCIA CLIMATICA: LEI OU DECRET0?

A declaragdo de emergéncia climatica do Municipio de Recife foi instrumentali-
zada por meio de um decreto, como jad amplamente visto. Contudo, é importante
analisar quais sdo as implicagdes jurfdicas dessa escolha e, como um contrapon-
to, quais seriam as implicagdes se a declaragdo tivesse sido promulgada através
de lei municipal.

Decreto é a forma de que se revestem os atos individuais ou gerais emana-
dos pelo Chefe do Poder Executivo. Com relagio aos efeitos que podem produzir,
sdo classificados em: (i) regulamentar ou de execugio e (ii) independente ou au-
ténomo. Os decretos regulamentares sio aqueles expedidos para a fiel execucio
de uma lei. Ja os decretos autdnomos sdo aqueles que disciplinam matérias nio
reguladas por lei. Eimportante destacar que ndo ha fundamento jurfdico para os
decretos auténomos, salvo na estrita excegdo do art, 84, inc. VI, da Constituigdo
Federal de 1988 (Di Pietro, 2018). ;

Assim, no caso do Decreto n? 33.080/2019, ele s6 pode ser de um tipo: re-
gulamentar. A questdo que surge, entdo, é descobrir qual a lei que o decreto da
emergéncia climatica visa regulamentar. A (inica pista para essa resposta esti no
predmbulo, quando se observa a mengio a Lei Municipal n® 18011/2014, que
“Dispde sobre a Politica de Sustentabilidade e de Enfrentamento das Mudangas
Climaticas do Recife e d4 outras providéncias”

A Lei Municipal n® 18.011/2014, por sua vez, menciona apenas dois dispo-
sitivos para regulagdo posterior por meio de decreto:
Art. 82 As metas de redugdo das emissdes de GEE, assim como suas estratégias
de mitigacao e adaptagdo, serdo estabelecidas em planos especificos, a serem
editados através de decreto.

[-]

¥ Brasil, 199843, art. 39, inc. 111

# Brasil, 2017a, art. 52, inc. 111
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Art. 11 Para os fins desta lei, sdo considerados instrumentos institucionals,
dentre outros, os seguintes:

é }9 0 COMCLIMA e o GECLIMA tém sua composi¢do e atribui¢ées instituidas
em decreto.”* Assim, a expedigdo de decretos para garantir a fiel execugdo da
Lei Municipal n® 18.011/2014 devem ser restritos as estratégias de mitigagio o
de adaptagdo e a estrutura da governanga climatica. O Decreto n® 33.080/201%
nio criou nova estrutura para a governanga, mas, em certa medida, estipulou a
meta de neutralidade climética para o ano de 2050, o que pode ser entendido
como uma regulagdo inicial da estratégia de mitigagao.

Mas, decretar a emergéncia climitica é apenas estipular um ano-base para
a meta de neutralidade climatica? Se fosse apenas para isso, uma declaragio
de emergéncia seria dispensavel, haja vista que a politica internacional aponta
a neutralidade como um dos seus objetivos. A obrigagéo juridica de alcangar a
neutralidade ja é uma realidade, como se extrai de uma interpretacao do Acordo
de Paris, reforcado pela evolugdo da ciéncia do clima.

As obrigagdes juridicas criadas pela emergéncia deveriam ser mais ambicio-
sas, contudo, a escolha pelo decreto cria muitos limites para a construgao de uma
declaragdo de emergéncia climatica que seja capaz de oferecer as respostas ne-
cessarias. Um decreto é considerado um ato normativo derivado, isto €, ndo pode
criar direito novo, mas apenas estabelecer normas que permitam a execugio da
lei regulada (Di Pietro, loc. cit.).

A lei, por outro lado, tem o potencial de possibilitar um caminho mais inova
dor e amplo para uma declaragdo de emergéncia climética. Além disso, 0 proces-
so legislativo exige uma ampla deliberagio que nao é vista na expedigio de um
decreto, assim, as intimeras propostas e debates podem conduzir a declaragio
para caminhos mais factiveis. Nesse sentido, vale destacar que a declaragio de
emergéncia climatica do Municipio do Rio de Janeiro foi promulgada por meio
de uma lei. No Congresso Nacional, existe ainda um Projeto de Lei para discutir
declaragdo de emergéncia climatica em todo o territério nacional.

4.2 IMPACTOS DA DECLARACAO DE EMERGENCIA CLIMATICA

Como explica Délton Winter de Carvalho (2022), o caréter vinculante, assim comu
amodalidade de estado de excegdo a ser utilizada nas declaragoes de emergéncii
climatica, ainda s3o uma matéria tormentosa.Trata-se de uma tarefa diffcil en

quadrar a emergéncia climatica dentro de alguma emergéncia convencional do

% Recife, 2014.
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direito constitucional ou do direito dos desastres, assim, ressalta-se um carater
disruptivo dessas declaragdes (idem).

Em outras palavras, vislumbra-se que o instrumento da declaragio de emer-
géncia climatica estd apenas engatinhando no ordenamento juridico brasileiro.
Para essas declaragdes, é crucial que gerem um impacto imediato e proporcional
a crise. Ndo podem entrar em um certo modismo, pois de nada valeriam para o
campo juridico. A declaragdo de emergéncia climatica de Recife é apenas o come-
¢o desses debates no pais.

Para essas declaragdes, é importante que adotem especificidade e clareza
textual, sendo indesejavel a previsdo de metas abrangentes desacompanhadas
de agdes pré-definidas. Assim, o efeito legal de uma declaragdo de emergéncia
climética dependerd muito da forma como esta redigida e estruturada, devendo
prever consequéncias concretas (idem).

Feitos esses esclarecimentos, pode-se analisar quais sdo as consequéncias
juridicas da declaragdo de emergéncia climatica do Recife. Assim, a primeira pos-
sibilidade é discutir quais as inovagdes juridicas apresentadas pelo Decreto n®
33.080/2019, notadamente, existem duas: (i) a obrigagdo do poder piblico de
convidar, mediante carta-convite, os movimentos juvenis de ativismo climatico e
de priorizar a participacdo de grupos vulneraveis nas deliberagdes das politicas
publicas (art. 22); (ii) a meta de neutralidade climética estipulada para 2050 (art.
39); e (iii) incluir, nas revisdes dos planos diretores e outros instrumentos de ges-
tdo da cidade, elementos de gestdo climatica, a fim de compatibilizar a politica
climatica com a politica urbana (art. 52).

De outro giro, a declaragdo de emergéncia climatica do Recife entra em uma
zona cinzenta ao incorporar as disposi¢des do Plano Local de Agao Climatica de
Recife e as recomendactes da Analise de Risco e da Vulnerabilidade, pois nao
ficam claras quais sdo as diferengas entre uma politica moldada para enfrentar
uma emergéncia e uma politica sem essa qualificadora. Além disso, a declaragdo
acredita que a emergéncia climatica é combatida com “esforgos ambiciosos” (art.
39), contudo, ndo oferece respostas para a vagueza da expressao e, consequente-
mente, dificulta a implementagao de qualquer politica piiblica.

Outra discussao relevante é a falta de previsio de um periodo determinado
para a emergéncia climatica. Na parte final do Decreto n® 33.080/2019, ndo hé
nenhuma disposi¢do que indique o perfodo em que a emergéncia deve durar, Na
licdo de Délton Winter de Carvalho, as emergéncias convencionais sao definidas
para periodos determinados ou para atender a eventos de curta duragio, porém,
como a emergéncia climatica apresenta diferencas, e uma delas é que o perfodo
de emergéncia deve ser mais duradouro, anos ou até mesmo décadas (idem). Ou



600 Emergéneia Climética em Recife: Analise Juridica do Pioneiro Decreto N° 33.080/2010)

seja, nao é possivel atribuir um periodo pequeno para a emergéncia climatica,
porém é igualmente falho nao atribuir periodo nenhum, como faz a declaragio
recifense.

Uma declaragdo de emergéncia, independentemente do tipo (climatica, sa-
nitaria ou politica) exige a adogao de poderes de emergéncia (Farber, 2020). Po-
deres esses que nao sao ilimitados. No caso da declaragio de emergéncia climi-
tica de Recife, tem-se uma limitacdo relacionada com as competéncias materiais
do ente municipal, ou seja, a declaragdo nao pode criar poderes exclusivos da
Unido ou dos Estados-membros®. Porém, os poderes e as intrinsecas limitagdes
sdo mais complexos que simplesmente discutir as competéncias, por outro lado,
o saldo da declaragdo de emergéncia climatica de Recife ainda é incerto, com
duas inovagoes que ndo diz respeito necessariamente ao combate da emergéncin
(limitadas a participagdo e a forma) e muitas disposigdes em uma zona cinzenta,

4. CONSIDERACOES FINAIS

0 Decreto n® 33.080/2019 do Municipio de Recife inaugura as declaragies
de emergéncia climatica no ordenamento juridico brasileiro e, consequentemen-
te, apresenta-se como mais uma forma de enfrentar as consequéncias da crise
climatica.

Este trabalho, para além de demonstrar a importancia politica da aprovagio
da declaragdo, preocupou-se principalmente com os aspectos juridicos. Nessa li-
nha de raciocinio, observou-se que a declaragio de emergéncia climatica poderia
ganhar mais se fosse instrumentalizada por meio de uma lei.

A expedi¢do de decreto ndo apenas limita as deliberagdes, como também
vincula o decreto a uma lei pré-existente, assim, cria-se uma espécie de contra-
riedade, haja vista que a proposta politica dessas declaragdes é exatamente a de
apresentar novas respostas para o problema.

Outro aspecto controvertido do Decreto n® 33.080/2019 é a sua vinculagio
ao Plano Local de A¢do Climdtica da Cidade de Recife e a Andlise de Riscos e Vul-
nerabilidades, pois cria-se uma zona cinzenta, sendo dificil distinguir quais sio
as politicas que representam os poderes de emergéncia.

H4, contudo, algumas inovagdes: (i) a presenca de movimentos juvenis de ati-
vismo climatico passa a ser obrigatério na deliberagio das politicas piblicas, assim

¥ Para uma visao geral das competéncias dos entes federativos em matéria ambiental, Cf. BIM apud
FARIAS, 2021. p. 105-165.
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como a priorizacao dos grupos mais vulneraveis; (ii) a meta de neutralidade climati-
ca assumida para o ano de 2050; e (iii) a compatibilizagdo das politicas urbanas e cli-
maticas, por meio dos planos diretores e demais instrumentos de gestio da cidade.

Como demonstrado por esta pesquisa, trata-se de uma tarefa dificil aferir
quais serdo os impactos da declaracdo de emergéncia climatica do Municipio de
Recife para a politica local e nacional. Se, por um lado, a declaragio pouco avanga
na perspectiva de poderes de emergéncia e ainda falha ao ndo estipular um pe-
riodo determinado para a vigéncia desses poderes, por outro, as inovagdes indi-
cam, pelo menos, que a declaragio nido podera ser desconsiderada juridicamente.
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ANEXO | - DECLARACOES DE EMERGENCIA CLIMATICAS
APROVADAS NO BRASIL

Decreta n° 33.080/2019

| Decretonc4.2152021 Lei n® 7.315/2022
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